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摘 要: 中国传统行政文化长期受中国古代儒家思想、官本位思想和等级、人治观念的影响, 呈现出治理中固有

的特点。人的不完全理性加上客观世界的不确定性,人类生活总是与危机事件相伴而生,地方政府作为直接面对公

共危机事件的基层政府, 在公共危机治理结果的好坏中起到最直接的作用。通过教育,提高地方工作人员的素质; 通

过宣传摆正群众的心态;通过沟通,实现干群的有效交流等措施, 是消除负面影响, 提升政府形象的有效手段。
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行政文化是行政管理的灵魂,中国从古到今客观存在的

行政实践形成了中国传统的行政文化。行政文化作为影响

社会生活的重要因素, 渗透到社会生活的方方面面 ,对社会

成员的行为与精神产生着巨大的、潜移默化的作用 ,并通过

行政人员的思想意识影响着行政实践。由于公共危机事件

具有突发性、破坏性等特点, 因而给地方政府的工作人员在

治理危机时提出了一项难题。在传统行政文化的影响下地

方政府在面对公共危机时, 比如 5� 12汶川大地震 ,如何更

好提高自己的治理能力,是值得我们思考的问题。

  一  地方政府 5� 12公共危机治理中的问题显露

(一 )公共危机及其特点

公共危机是由自然或社会原因所引起的突发性事件,对

公共秩序与安全、公众利益已经造成或立即造成严重威胁,

直接导致社会不安全因素与公众恐慌因素骤升等震荡, 需有

以政府为领导的公共部门进行动态科学决策并高效应对的
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紧急突发事件。[ 1]也就是说, 公共危机是指突发性的自然灾

害、公共卫生事件、恐怖袭击或社会冲突等事件,由此干扰了

社会大众的正常生活, 甚至给人们带来了普遍的恐慌或损

害。[ 2]这就需要相关的决策者和机构能够迅速做出反应, 采

取相应的有效措施。如果措施不当或解决不力,则会影响政

府的公信力, 甚至使危机事件愈演愈烈。根据危机事件本身

的性质, 一般将其划分为自然灾害、事故灾难、突发公共卫

生事件、突发社会安全事件以及经济危机五大类。公共危机

具有事件突发性、情景不确定性、影响广泛性和处理的非程

序化等特点。

公共危机处理是公共管理中非常重要的一个方面, 可以

看成是政府和其他公共组织, 在科学的公共管理理念指导

下, 在危机发生的前后, 通过监测、预警、预防、应急处理、评

估、恢复等措施,防止和减轻公共危机灾害的管理活动。 (韩

国元, 2007)换言之,也就是在公共危机将要发生前或已经发

生后, 相关的部门和组织迅速的启动既定的机制和程序, 有

针对、有计划的采取相应的举措, 防范和化解危机, 避免或降

低危机所带来的损失, 稳定社会秩序和公众情绪, 维护社会

大众的利益。尤其是在全球化、信息化日益发展的今天, 当

人类社会所面临的公共危机呈逐步加剧之势时,是否具备一

套完整有效的危机处理体系越来越受到人们的重视, 也是一

个社会进步和成熟的重要标志之一。[3]

(二 ) 5� 12汶川地震

2008年 5月 12日北京时间 14时 28分 04. 1秒, 位于四

川省阿坝藏族羌族自治州汶川县境内, 距离四川省省会成都

西北偏西 90千米处发生了里氏 8. 0级地震。此次地震矩震

级达到了 8. 3M w, 破坏地区超过 10万平方千米,地震强度可

能达到 11度,大部分砖石建筑及木屋连地基摧毁, 公路基本

被阻断, 桥梁毁坏, 地下管道失去作用,铁路轨道明显弯曲。

中国大陆除吉林、黑龙江和新疆三省无震感报告外 ,全国其

余各省份均有震感。地震发生后的那些日子, 地震灾区的人

们人心惶惶, 用网络上一句时髦的话讲就是: 在余震中等待

吃喝和在吃喝中等待余震。由于唐山大地震在余震中伤亡

很大, 所以这次人们对于余震都十分谨慎, 余震带来的伤亡

也没以前那么严重。由于信息的不充分, 这次地震没有预

报。据民政部报告, 截止到 2008年 7月 13日 12时, 遇难人

数达到 6 9197人, 失踪 18 379人, 受伤 374 176人, 受灾 4

624万人。 [数据来源:新浪新闻 ]据交通运输部报告,截止 7

月 7日 12时, 公路受损里程累计 53 295公里。据商务部报

告, 截止 7日 12时, 四川、甘肃、陕西因灾受损商业网点 (含

个体工商户 )总计 138 960家。 [数据来源:新华网 ]根据∀汶

川地震灾害范围评估报告#,确定汶川地震极重灾区为 10个

县 (市 ),包括汶川县、北川县、绵竹市、什邡市、青川县、茂县、

安县、都江堰市、平武县、彭州市,重灾区为 41个县 (市、区 );

一般灾区为 186个县 (市、区 )。

(三 )各级政府积极的应对行动以及凸显出的问题

汶川地震这场突如其来的特大自然灾害, 再一次体现出

人类在自然面前的无能为力。然而,中国政府以最快的速度

对地震做出了反映。官方媒体新华社于地震发生后 18分钟

( 14时 46分 )通过新华网发布快讯, 中央电视台于 32分钟

( 15时 )通过插播新闻发布地震消息。1小时 27分钟后 ( 15

时 55分 )新华网发出快讯: 胡锦涛总书记做出重要指示, 温

家宝总理赶赴灾区。中共总书记胡锦涛发出指令, 表明要做

好救灾的工作 ,保证灾民的生命安全,并于 5月 16日中午乘

专机飞往四川绵阳, 问候灾区干部群众 ,看望奋战在抗震救

灾第一线的部队官兵、公安民警和医护人员, 指导抗震救灾

工作。国务院总理温家宝在地震发生后一小时乘专机前往

灾区, 晚上抵达都江堰指挥中心指挥救援工作。

温家宝总理在 13日早上 7时的救灾指挥部会议中要

求, 13日午夜前打通通往震中灾区的道路。中国地震局启动

一级预案并派遣由 180人组成的救援队奔赴汶川县。国家

减灾委员会启动二级响应。12日 22时 15分将响应等级提

升为一级响应。而对于大灾以后的大疫问题 ,卫生部门也十

分重视, 组织了在灾区和灾区易出现的地区的消毒工作, 防

止疫情的发生和传播。这次地震给人们生活造成极大影响,

据住房和城乡建设部 8日在国务院新闻办公室新闻发布会

上发布的材料指出,原则要求 3年完成汶川地震灾区城镇住

房恢复重建。

中央政府在地震中的快速反映赢得了灾区人民的好评,

但是对地方政府的表现却是有褒有贬。据笔者在地震后去

灾区的实地调查可知, 灾区人民对于国家行为是充分肯定

的, 而对地方基层政府却略有微词。虽然我们不能以偏概全

的说地方政府在地震救治工作中没有起到作用,但是不可讳

言地方政府在应对这次危机中存在着一些问题。在我们调

查时群众反映地震以后基层政府工作人员没有及时组织救

援工作; 基层政府工作人员利用分配救灾物资的权力, 在分

配中体现出不公平; 基层政府为了显示自己的工作绩效, 瞒

报、谎报等行为都在一次一次的打击群众对政府的信任。

二  传统行政文化对地方政府治理的影响

(一 )中国传统行政文化的特点

有着几千年行政历史的中国,始终贯穿其中的是我国传

统的行政文化 ,而这一传统行政文化又是由中国传统文化中

所蕴涵的丰富的行政管理思想所构成的, 是我国传统行政过

程中积累的宝贵财富。广义的行政文化是指行政意识形态,

以及与之相适应的行政制度和组织机构。传统行政文化作

为一种综合的文化形态 ,具有两面性, 既有积极的一面, 又有

消极的一面。

(二 )对地方政府治理的影响

传统行政文化影响渗透到我们生活的方方面面, 不仅影

响着普通百姓的行为举止,而且影响着政府的治理行为。既

然传统行政文化对我们的生活有如此重大的影响, 我们就不

得不从正反两方面、辩证的来看传统行政文化对地方政府治

理的影响。

1、儒家思想的影响。儒家思想的 ∃三纲五常%束缚了人

们的思想, 固有的等级观念有时会产生误导。在这次地震

中, 很多地方政府在等命令、等指示、等救济中度过, 没有从
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自身出发, 自觉发挥自己的力量来实施第一时间的救助。但

是, 我们不能就此否定儒家思想对我们危机管理的作用。儒

家思想造就了我们的政府为政以德, 为德以廉, 在多次公共

危机中发挥了很好的作用。政府从救人、救灾、安家等各个

方面出发, 使灾民的生命在第一时间得到了救助, 灾民的情

绪在第一时间得到了安抚。在这发生地震一年的时间里,可

以看到政府实实在在为灾民们所做的, 这也是我们大家所期

望看到的。

2、∃官本位%思想的影响。 ∃官%原本是一个很好听的名

字, 处理国家事务的为 ∃官%。但是随着时代的推移, ∃官本

位%逐渐成为一个带有贬义的词语, 成为官老爷的代名词。

但是我们又有这样一种说法, 在其位谋其政, 既然我们的地

方政府管理人员自认为是一个官, 是一个官老爷, 那么在公

共危机救治中, 就要体现出官的本事与能力。在这次地震的

救灾过程中, 我们很多在其位的 ∃官%就为此奉献很多, 有些

甚至牺牲了自己的生命。

3、∃人治%思想的影响。我们一直都在区分 ∃人治%与

∃法治%。那究竟人治与法治哪个更能在我们的公共危机治

理中发挥作用呢? 虽然我们一直都在提倡依法治国, 并杜绝

人治的现象。但是试想一下在地震灾情发生以后, 人们愿意

面对的是冷冰冰的法律还是人文的关怀? 虽然人治在灾情

的救助中会出现一些干部滥用权力的现象, 但是这并不足以

让灾民们否定人治, 特别是当在地震以后能够得到领导们关

心, 那才是最令人欣慰的。我们肯定法治是社会发展的前

提, 在法律不能随实际情况变化的特殊时候, 就可靠人的灵

活性和应变性来弥补法律的不足。

三  传统行政文化影响下地方政府应对危机的

有效举措

既然传统行政文化对地方政府治理有如此大影响, 那我

们怎么利用其有利方面来为地方政府危机治理服务呢?

首先, 加强教育, 提高地方政府工作人员素质。地方政

府工作人员的素质直接影响到其在公共危机治理中的态度、

方式。现在我们提倡的服务型政府要求工作人员在工作中

从群众切身利益相关的地方着手,如果地方政府工作人员素

质不够高, 利用手中的权力寻租, 这就会带来很不好的官本

位等现象。在地震发生以后我们需要其在工作中能够提供

及时有效的服务, 特别是在灾区的重建上, 这就十分需要工

作人员素质的提高。

其次, 宣传教育, 摆正群众的心态。遇到这种自然灾害

型的公共危机是每个人都不期望发生的, 不能因此就留下一

种不良的心态。在灾区做调研的时候我们发现有些灾民素

质确实有待提高, 心态有些问题。在灾难降临以后要有积极

的心态来应对灾难, 不能太多的产生依赖思想, 觉得自己是

灾民就应该受到全世界的关注,得到全世界的东西。在调研

中我们也发现一些灾民通过互相帮助, 尽量减少受灾的损

失, 同时也积极地想办法来应对以后的生活。这也是我们在

公共危机以后需要做到的。

最后, 加强沟通, 实现干群的有效交流, 能把问题解决在

发生之前。公共危机的解决不是单靠政府部门或者单靠群

众就能最优完成的, 必须二者通力协作。现实生活中, 很多

社会型公共危机就是由于干群之间的矛盾引起的。而对于

像地震之类的自然灾难类公共危机更需要大家齐心协力地

完成救灾、抗灾以及灾后的重建。在干群的沟通中, 应多开

设交流的渠道 ,让群众的意见有处提, 让干部的苦衷有人听,

更有效实现二者平心静气的和谈与合作, 以应对危机带来的

损失。

有什么样的行政文化就有什么样的行政行为。中国传

统的、受儒家思想、官本位思想、人治思想影响的行政文化对

地方政府的行政行为产生了重要的影响。在这次特大地震

中, 虽然地方政府的表现有褒有贬, 但是我们不能不看到传

统行政文化的两面性。为此, 要提升地方政府应对公共危机

的能力, 必须要吸收传统行政文化的精髓, 利用其有利方面,

而放弃其不利方面。
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